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Wiecej samorzadu czy panstwa? Analiza programow
wyborczych polskich partii politycznych

Wstep

Namyst nad istotg samorzadu w rozumieniu instytucji reprezentujacej wspdlnoty
lokalne miat swoje poczatki juz pod koniec epoki oSwiecenia. Jego zrodto stano-
wity idee wywodzace sie z liberalizmu politycznego i filozofii praw natury, ktore
utwierdzity koncepcje wolnej gminy jako czwartej wtadzy panstwowej. Stanowita
ona antyteze panstwa absolutystycznego i jednoczesnie podstawe systemu oparte-
go na demokracji. Szczegdlng role gminy wedtug tych koncepcji miata podkresla¢
jej pierwotno$¢ w stosunku do struktur panstwowych, ktére powstawaty w wyniku
faczenia sie lokalnych wspélnot (Piasecki 2009: 20-21). Sam termin samorzqd po-
jawil sie natomiast po raz pierwszy w literaturze niemieckiej jako Selbstverwaltung,
co rozumiano jako prawo gminy do swobodnego i, co za tym idzie, niezaleznego
dysponowania swoim majatkiem. Polski termin samorzqgd stanowi w prostej linii
nawigzanie do tej koncepcji z uwypukleniem dwoch pojec: samodzielnos¢ i zarzad
(Bukowski, Jedrzejewski, Raczka 2005: 28).

Pojeciem, ktore nieodtacznie towarzyszy rozwazaniom zwigzanym z samorza-
dem terytorialnym, jest decentralizacja. Mianem decentralizacji okres$la sie prze-
kazywanie zadan i uprawnien decyzyjnych z poziomu centrum w dét hierarchii
organizacyjne;j. Jest to jednoczesnie proces bardziej pogtebiony niz dekoncentracja,
ktdéra ogranicza sie jedynie do delegowania kompetencji przy zachowaniu zhierar-
chizowanej struktury. Istote decentralizacji stanowi natomiast niezalezno$¢ oraz
samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan, w szczegélnosci w aspekcie finansowym.
Dopetnieniem tej formy stosunkéw miedzy organami administracji rzagdowej i sa-
morzadowej jest nadzdr legalny, czyli taki, ktéry odbywa sie w Scisle okreslonym
przez prawo zakresie i formie. Pytanie na ile system polityczny powinien opierac sie
na zdecentralizowanych kompetencjach stanowi jeden z gtéwnych punktéw badan
i analiz naukowych oraz kwestii podnoszonych w debacie publicznej.

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze zardwno decentralizacja, jak i jej prze-
ciwienstwo w postaci centralizacji prawie nigdy nie wystepuja w czystej formie.
Mozemy raczej méwic¢ o mniejszych lub wiekszych stopniach ich natezenia. W lite-
raturze przedmiotu wsréd zalet centralizacji wymienia sie jednolito$¢ wizji i stra-
tegii w skali catej struktury panstwa, skuteczniejsza kontrole i lepsza koordynacje
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poszczego6lnych aktywnosci czy integracje i standaryzacje rozwigzan. Z drugiej na-
tomiast strony decentralizacja umozliwia szybsze dostosowanie strategii w reakcji
na zmieniajace sie czynniki, wyzszy poziom motywacji dzieki wiekszej odpowie-
dzialnosci za wyniki, wzrost innowacyjnosci czy w koncu mozliwos¢ lepszego za-
spokojenia potrzeb lokalnych. Wybér miedzy centralizacjg a decentralizacja zadan
nie opiera sie wiec na jednostronnym wskazaniu przyjmowanej strategii, a raczej na
okres$leniu w jakiej proporcji mozliwe bedzie potaczenie jednej z druga. Koniecznym
warunkiem powodzenia tego procesu jest nie tylko precyzyjne okreslenie kompe-
tencji poszczegdlnych organéw administracji publicznej, ale przede wszystkim za-
pewnienie adekwatnych $rodkéw finansowych na ich realizacje (Flejterski, Zioto
2008: 76-94).

Samorzad - ale jaki? Polska droga do decentralizacji

Historia samorzadu w Polsce siega okresu miedzywojennego. W artykule 3 konsty-
tucji marcowej podkreslono, ze: ,Rzeczpospolita Polska, opierajac swdj ustréj na
zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, przekaze przedstawicielstwom tego
samorzadu wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji,
kultury i gospodarstwa, ktory zostanie blizej okreslony ustawami panstwowemi”
(cyt. za: Ustawa z dnia 17 marca 1921 roku Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz.U. 1921 nr 44 poz. 267, art.3). ZatozZenia te nie doczekaly sie jednak petnej reali-
zacji, w szczego6lnosci na poziomie samorzadu wojewddztw. Warto natomiast odno-
towad, ze duze znaczenie w tym zakresie miata ustawa scaleniowa z 23 marca 1933
r., ktéra z jednej strony dokonata znaczacego ujednolicenia struktury i zakresu
dziatania samorzadu terytorialnego na ziemiach polskich, z drugiej natomiast otwo-
rzyta mozliwos¢ dominacji administracji panstwowej nad samorzadem. Dalszym
wyrazem tej polityki sg zapisy uchwalonej w 1935 r. konstytucji kwietniowej, kto-
ra okreslata samorzad jako jeden z elementéw administracji panstwowej (Ustawa
konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r., Dz.U. 1935 nr 30 poz. 227, art. 72 ust. 2). 11
wojna Swiatowa, a p6zniej okres wiadzy komunistéw czasowo zahamowaty w Pol-
sce proces rozwoju samorzadnosci, chociaz postulaty wspierajgce te idee znalazty
sie w programach Polskiego Panistwa Podziemnego i opozycji antykomunistyczne;j.
Okres PRL charakteryzowat sie radykalnym zwrotem w kierunku totalnego centra-
lizmu administracji. Powotane wéwczas zgodnie ze sowieckim wzorem rady naro-
dowe nie posiadaty zadnej samodzielno$ci, petniac jedynie funkcje wykonawcza
wobec polityki panstwowe;j.

Przetom roku 1989 i rozpoczecie obrad Okragtego Stotu, ktérych celem byto
zapoczatkowanie pokojowej transformacji polskiego systemu politycznego ozna-
cza powro6t do idei samorzadnosci, cho¢ zalgzkéw tego procesu mozna doszuki-
wac sie juz w pracach i postulatach konwersatorium ,Doswiadczenie i przysztos¢”
dziatajgcego pod przewodnictwem Jerzego Regulskiego. Jak wspomina inny tworca
polskiego samorzadu Jerzy Stepien, podczas prac przy Okragtym Stole strona soli-
darnosciowa domagata sie gwarancji przywracania samorzadu w oparciu o model
zachodniej wtadzy lokalnej, z czym wigzata sie osobowos¢ prawna gminy, odreb-
nos¢ jej mienia i budzetu, a takze niezwykle istotna kwestia granic nadzoru nad
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samorzadem, ktéry powinien zosta¢ ograniczony jedynie do badania prawnej legal-
nosci dziatan. Gtéwnym celem tych postulatéw byto zapewnienie samorzgdom re-
alnej wtadzy i samodzielnosci (Stepien 2015: 48). Po wyborach czerwcowych prace
nad ksztattem samorzadu terytorialnego nabraty dos¢ szybkiego tempa. Juz 29 lipca
1989 r. Senat przyjat uchwate o rozpoczeciu prac legislacyjnych, ktérym przewodzi-
ta Komisja Samorzadu Terytorialnego na czele z Jerzym Regulskim, a po jego powo-
taniu na stanowisko Peltnomocnika Rzadu ds. Reformy Samorzadu Terytorialnego
- Jerzym Stepniem.

Jak podkresla w swoim artykule W poszukiwaniu wspétczesnego ksztattu sa-
morzqdu terytorialnego Jerzy Stepien, juz na tym etapie mozna byto dostrzec wiele
réznic w postrzeganiu docelowego ksztattu samorzadu terytorialnego, ktére oscylo-
waty wokét dwdch zasadniczych paradygmatéw. Model zachodni (a w taki wedtug
autora wpisywata sie inicjatywa Senatu) ktadt przede wszystkim nacisk na wspoél-
notowos¢, partycypacje obywatelska, kolegialno$¢ decyzji oraz zasadniczy rozdziat
poziomo6w politycznego i administracyjnego.

Z kolei model wschodni, do ktérego bardziej sktonny byt Sejm, przyznawat
prymat jednoosobowym organom decyzyjnym przy jednoczesnym zacieraniu po-
dziatu na sfery polityczna i administracyjng. Wsréd senackich propozycji zawartych
w uchwalonej 19 stycznia 1990 r. ustawie samorzadowej, ktére ostatecznie nie zna-
lazty uznania w$réd postéw, znalazty sie m.in.:

e utworzenie stanowiska dyrektora miasta (sekretarza gminy wiejskiej), stojace-
go na czele urzedu, co miato stuzy¢ zasadniczemu rozdzieleniu funkcji politycz-
nych od administracyjnych (bezposrednio zarzadczych);

e utworzenie Krajowego Zwigzku Gmin, zrzeszajgcego z mocy prawa wszystkie
gminy. Zwigzek ten miat razem z Prezesem Rady Ministrow powotywac czton-
kéw regionalnych izb obrachunkowych;

e ustalenie wynagrodzenia radnych na podstawie rzeczywistej rekompensaty
z tytutu utraconych (zarobkéw) dochodéw oraz pokrycia kosztéw zwigzanych
ze sprawowaniem mandatu, a nie na podstawie diety.

Brak akceptacji tego modelu ze strony wiekszo$ci sejmowej, jak réwniez po6z-
niejsza reforma z 2002 r. wprowadzajaca bezposrednie wybory wéjta, burmistrza
i prezydenta miasta to wedtug Jerzego Stepnia odejécie od ambitnej wizji Senatu,
ktére owocuje usytuowaniem polskiej koncepcji funkcjonowania samorzadu pomie-
dzy wschodnim i zachodnim modelem. Za powigzaniami z tym ostatnim przemawia
instytucja osobowos$ci prawnej samorzadow, wlasne mienie i budzet oraz zasada
nadzoru legalnego (Stepien 2015: 54-63). Jak natomiast podkresla Jerzy Regulski,
reforma samorzadowa z 1990 r. przetamata pie¢ podstawowych monopoli panistwa
komunistycznego:

e monopol polityczny, dzieki przeprowadzeniu pierwszych w petni wolnych i de-
mokratycznych wyboréw;

e monopol wladzy publicznej poprzez odrzucenie modelu jednolitosci wtadzy
panstwowej i wyposazenie gmin w realne kompetencje realizowane we wta-
snym imieniu;

e monopol wilasnosci publicznej poprzez przyznanie samorzadom wtasnego
mienia i osobowoSci prawnej;
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e monopol finanséw publicznych, dzieki niezaleznosci finansowej samorzadow;
e monopol administracji publicznej poprzez utworzenie odrebnej grupy zawo-

dowej pracownikéw samorzadowych (Regulski 2010: 1).

Druga faza realizacji reformy samorzadowej w 1998 r. zaowocowata z kolei
ustanowieniem samorzgdowych powiatéow i wojewodztw. W tym procesie rowniez
doszto do $cierania sie réznych wizji dotyczacych miedzy innymi ustalenia liczby
wojewoddztw, a takze obaw o potencjalny separatyzm i oderwanie regionéw od
Polski. W konsekwencji wedtug Ireny Lipowicz wojewddztwa nie zostaty wyposa-
zone w wystarczajace Srodki finansowe, a swoistym uktonem w strone ugrupowan
o pogladach centralistycznych zwigzanych z lewica i ruchem ludowym byto wpro-
wadzenie dualizmu organéw na poziomie regionéw w postaci wojewody i marszat-
ka (Lipowicz 2009: 153-154). Ta konstrukcja owocuje do dzi$ zaprogramowanym
konfliktem pomiedzy tymi dwoma urzedami, w szczego6lnosci gdy reprezentuja
je osoby pochodzace z réznych ugrupowan politycznych, jak to miato np. miejsce
w wojewddztwie matopolskim w latach 2015-2018, kiedy przedmiotem sporéw
byta miedzy innymi kwestia organizacji uroczystosci z okazji Swiat przypadajacych
3 maja i 11 listopada (,Marszatek z PO oskarza wojewode z PiS o zawtaszczanie
Swiat” 2016).

Prawnym ugruntowaniem pozycji samorzadu terytorialnego w polskim sys-
temie ustrojowym jest przede wszystkim wpisanie do polskiej konstytucji z 1997
r. zasady decentralizacji (art. 15), a takze zagwarantowanie jego podmiotowoSci
prawnej i finansowej (cho¢ przepisy konstytucji odnoszg sie wytgcznie do poziomu
gminy) (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78
poz. 483, art.15). Statym problemem wydaje sie jednak tendencja wtadz centralnych
do przekazywania samorzadom coraz wiekszej liczby zadan bez odpowiedniego za-
bezpieczenia finansowego ich realizacji, co skutkuje nie tyle decentralizacja wtadzy
co ,decentralizacjg ktopotow” (Lipowicz 2009: 147).

Samorzad terytorialny w koncepcjach polskich partii politycznych.
Badanie wtasne

Decentralizacja panstwa i funkcjonowanie niezaleznego samorzadu terytorial-
nego jest stanowiskiem w wiekszosci powszechnie akceptowanym wsréd pol-
skich ugrupowan politycznych po 1989 r. Pomimo tego mozna dostrzec réznice
w zakresie stosunku do zakresu decentralizowanych kompetencji, jak i struktury
organizacyjnej samorzadu. Grzegorz Radomski dokonujac analizy polskiej mysli
politycznej w tym aspekcie wyréznit wizje odpowiadajace miedzy innymi zwo-
lennikom panstwa pomocniczego, zwolennikom panstwa obywatelskiego oraz
ugrupowaniom optujacym za zachowaniem réwnowagi na linii panstwo - samo-
rzad. Do pierwszej grupy zaliczyl w szczegélnosci stronnictwa konserwatywne
i chadeckie, ktore bardzo czesto odwoltywatly sie do zasady subsydiarnosci. We-
dtug nich samorzad zwieksza skuteczno$¢ zarzadzania sprawami publicznymi
szczegOlnie na poziomie matych spotecznosci oraz stwarza mozliwo$¢ aktywnego
udziatu obywateli w zyciu panistwa. W nurcie tym znalazty sie, wedtug Radomskie-
go, poglady reprezentowane przez Porozumienie Centrum (PC), a pdzniej Prawo
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i Sprawiedliwos$¢ (PiS), cho¢ jak podkresla badacz ugrupowania te charakteryzuje
ostrozny stosunek wobec daleko idacej decentralizacji panstwa. W przypadku PiS
mozna mowi¢ nawet o realizacji polityki zawoalowanego centralizmu (Radomski
2017: 124-145). W kregu stronnikow panstwa obywatelskiego znajduja sie nato-
miast opcje liberalne, z ktorych czerpali politycy zwigzani chociazby z Kongresem
Liberalno Demokratycznym (KLD) czy Platformg Obywatelska (PO). Centralng osia
tej koncepcji jest indywidualistyczna koncepcja cztowieka, a dominujaca wartoscia
w Zyciu - realizacja wolno$ci. Stad wyptywata wtasciwa dla tego nurtu che¢ ograni-
czania biurokracji, a w skrajnych wersjach realizacja idei paistwa minimum, pan-
stwa ustugodawcy. Wedtug liberatéw decyzje indywidualne, rodzinne czy lokalne
powinny mie¢ pierwszenstwo przed panstwowymi (Radomski 2017: 146-152).
Emanacja tego sposobu myslenia jest artykut Donalda Tuska opublikowany na ta-
mach ,Przegladu Politycznego” w 1995 r., w ktérym napisat: ,,Bunt prowincji nie jest
irredenta. Jakze czesto w Polsce aspiracje do autonomii terytorialnej przedstawia
sie jako chec¢ uniezaleznienia ktdregos$ z regionow od reszty kraju, gdy tymczasem
chodzi o uniezaleznienie kraju od stotecznego centrum” (Tusk 1995: 54-55).

Wsréd zwolennikéw koncepcji réwnowagi znalazlty sie z kolei stronnictwa
ludowe i socjalistyczne. Upatrywaty one w samorzadzie szkoty ksztalcenia oby-
watelskiego, osrodka pobudzania spotecznej aktywnosci czy Zrédia pracy na rzecz
wspdélnego dobra. Wiadza centralna miata zajmowac sie sprawami ogélnopanstwo-
wymi, natomiast do samorzadu nalezaty kwestie lokalne (Radomski 2017: 159).
W praktyce jednak ugrupowania te czesto w obawie przed utrata wpltywéw poli-
tycznych blokowaty reformy decentralizacyjne. W tym konteks$cie badacze zwracajg
uwage na niekonsekwentng postawe Polskiego Stronnictwa Ludowego (PSL), ktére
bedac w koalicji ze Stronnictwem Lewicy Demokratycznej (SLD) przyczynito sie
do zahamowania reformy samorzgdowej, czego skutkiem jest miedzy innymi brak
konstytucyjnego unormowania powiatéw (Lipowicz 2009: 149). Dzi$s w wypowie-
dziach politykéw PSL dominuje natomiast aprobata dla zwiekszanie roli samorzadu,
co moze ttumaczy¢ fakt, ze to wtasnie w wyborach samorzadowych, dzieki swoim
silnie rozbudowanym strukturom lokalnym, partia ta zyskuje najlepsze wyniki.

Kwestia roli i zasad funkcjonowania samorzadu w polskim systemie politycz-
nym jest Zywo podejmowana w obecnej debacie publicznej. Przedmiotem dyskusji
sa w szczeg6lnosci dziatania rzadu PiS, ktore oceniane sg jako wprowadzajace re-
centralizacje kompetencji i krytykowane przez opozycje oraz samych samorzadow-
cow. Przyktadami takich dziatan jest cho¢by odebranie samorzadom wojewddztw
zarzadu nad regionalnymi o$rodkami doradztwa rolniczego, przeniesienie z po-
ziomu regionalnego na centralny rozdzielania §rodkéw finansowych z Programu
Rozwoju Regionalnej Infrastruktury Sportowej czy ograniczenie roli samorzadéw
wojewddztw w wyborze wladz wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska i go-
spodarki wodne;j.

Aspekt roli samorzadu w polskim systemie polityczny byt konsekwent-
nie przedmiotem debaty w trakcie samorzadowej kampanii wyborczej w 2018 r.
Wybory samorzadowe s3 nie tylko wtasciwym dla demokratycznych spoteczenstw
sposobem alternacji wtadzy, ale okazja do rywalizacji r6znych programéw i koncep-
cji stanowigcych dla obywateli oferte konkurencyjnych punktéw widzenia na rozwaj
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ich miejscowosci, gmin, powiatow i wojewo6dztw. Charakterystyczna dla polskiego
dyskursu politycznego silna polaryzacja stanowisk i wykorzystywanie argumentow
bazujacych w szczegblnosci na emotywnej funkcji jezyka byta szczegoélnie widoczna
w tym aspekcie. W celu odtworzenia koncepcji poszczegélnych ugrupowan politycz-
nych odnosnie funkcjonowania samorzadu terytorialnego zostata przeprowadzona
analiza poréwnawcza ich programéw wyborczych z wykorzystaniem metody jako-
$ciowej analizy tresci. Badanie pozwolito odpowiedzie¢ na pytania: czy i w jaki spo-
s6b polskie ugrupowania polityczne odnosza sie w swoich programach do pozycji
i roli samorzadu terytorialnego w polskim systemie politycznym, jak postrzegaja
dotychczasowgq dziatalno$¢ samorzaddéw i czy formutuja konkretne postulaty zwig-
zane z decentralizacjg badz centralizacjg administracji publicznej. Przyjete hipotezy
badawcze zaktadaty, ze analizowane ugrupowania zawierajg w swoich programach
odniesienia do pozycji i roli samorzadu terytorialnego w polskim systemie politycz-
nym, ale sg zr6znicowane wobec stosunku do dotychczasowej dziatalnosci samo-
rzadu i projektéw odnoszacych sie do przysztego zakresu decentralizacji. Zatozono
rowniez, ze zgodnie z dotychczasowg praktyka polityczng PiS bedzie w swoim pro-
gramie w najmniejszym stopniu opowiadat sie za dalsza decentralizacja, w przeci-
wienstwie do Koalicji Obywatelskiej (KO)! oraz PSL.

Przedmiotem analizy byty programy przygotowane na wybory samorzadowe
przez trzy komitety wyborcze, a mianowicie PiS, KO oraz PSL. Komitety te uzyskaty
trzy najlepsze wyniki w wyborach do sejmikéw wojewddztw. Analizg objeto pro-
gramy w wersji og6lnej bez modutéw dostosowanych do poszczegdlnych regiondw
(takie wersje przygotowat PiS oraz KO), a jednostke analizy stanowito zdanie.

Wyniki badania

Programy wyborcze badanych komitetéw zostaty pobrane ze stron internetowych
reprezentujgcych je partii politycznych (program KO zostat pobrany ze strony PO)2.

Tak jak zostato wczesniej zaznaczone, przedmiotem analizy byt w szczegdlno-
$ci stosunek poszczegélnych ugrupowan w stosunku do roli samorzadu w polskim
systemie politycznym. W zwigzku z tym nie skupiano sie w duzym stopniu na po-
szczegdlnych projektach oferty politycznej zwigzanej chocby z infrastrukturg trans-
portowa, ochrong zdrowia czy edukacja.

Diagnoza sytuacji — kontynuacja ,dobrej zmiany” vs obrona przed centralizacja

Punktem wyjs$cia analizy warto uczyni¢ same tytuty nadane poszczegélnym pro-
gramom wyborczym. W przypadku PiS jest to ,Dobra zmiana w samorzadzie”, KO

1 Koalicyjny komitet wyborczy utworzony przez Platforme Obywatelska i Nowoczesnag
na wybory samorzadowe w 2018.

2 Program wyborczy PiS zostal pobrany ze strony: http://wybierzpis.org.pl/
[15.11.2018], program wyborczy KO: https://www.platforma.org/ [15.11.2018], a program
wyborczy PSL: https://www.psl.pl/program/ [15.11.2018].
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»Deklaracja samorzadowa Koalicji Obywatelskiej”, a PSL ,,Rzeczpospolita samorza-
dowa. Program wyborczy ludowcéw na wybory samorzagdowe 2018”.

Tytut programu PiS nawigzuje do hasta stosowanego podczas kampanii wybor-
czych w 2015 r., a pdZniej czesto uzywanego przez politykow tej partii, co wskazu-
je, ze niniejszy program stanowi kontynuacje dotychczas prowadzonej politykKi.
Potwierdzenie tej tezy znajdujemy juz na samym wstepie, ktéry stanowi wypowiedZ
prezesa partii Jarostawa Kaczynskiego: ,Juz trzeci rok rzad Prawa i Sprawiedliwo$ci,
obozu Zjednoczonej Prawicy zmienia Polske na lepsze. (...) Teraz nadszedt czas, by
dobra zmiana zeszta na poziom samorzadowy: do gmin, powiatéw, duzych miast
i wojewddztw i uczynita nasze mate ojczyzny - wsie, miasteczka i najwieksze aglo-
meracje - miejscami o wiele bardziej nadajgcymi sie do zycia”. Najlepsza egzem-
plifikacjg zastosowanej przez PiS strategii kontynuacji jest hasto wyborcze partii:
LDotrzymujemy stowa w rzadzie, dotrzymamy i w samorzadzie!”

Z kolei w programie KO podkreslona zostata waznos$¢ obecnych wyboréow
samorzadowych, ktérych wynik nie wptynie tylko na to, kto obejmie wtadze
w samorzadach, ale obroni je przed postepujaca centralizacja partii rzadza-
cej. W programie KO czytamy: ,Przed Polska najwazniejsze wybory samorzadowe
w historii. Od ich wyniku zalezy, czy bedziemy zyli w panstwie zarzadzanym z biu-
ra w partyjnej centrali czy w kraju wolnych obywateli, wspétdecydujacych o swo-
ich matych ojczyznach i najblizszym otoczeniu. (...) Dzi§ wiemy juz, co oznaczaja
rzady PiS. To buta, arogancja, osamotnienie w Unii Europejskiej, brak szacunku dla
obywateli, centralizacja panstwa i niszczenie wieloletniego dorobku samorzadéw
terytorialnych”.

W programie PSL podkreslona zostata historyczna rola samorzadéw te-
rytorialnych w szczegolnosci dla rozwoju lokalnych wspélnot: ,My, ludowcy pa-
mietamy, ze marzenie o wolnej, samorzadnej Rzeczpospolitej pozwolito naszemu
Narodowi przetrwac najtrudniejsze czasy. (...) Nie bytoby to mozliwe bez silnych
wspolnot regionalnych i lokalnych - bez K6t Gospodyn Wiejskich, bez Ochotniczych
Strazy Pozarnych”.

Podobnie jak w przypadku KO réwniez w programie PSL mozna znaleZ¢ stwier-
dzenia nawiazujace do obrony kraju przed centralizacja, choc¢ nie jest to wyrazo-
ne w sposéb tak samo dosadny i bezposredni w stosunku do partii rzadzacej: ,CEL
Zablokowanie postepujacej centralizacji wtadzy w panstwie oraz zwiekszenie wpty-
wu mieszkancow na decyzje podejmowane w ich najblizszym otoczeniu”.

Stosunek do dotychczasowej dziatalnosci samorzadow

W programach wszystkich badanych komitetdéw mozna znalez¢ pozytywne od-
niesienia do roli samorzadu terytorialnego w systemie politycznym kraju. Tresci
te zostaty uporzadkowane z uzyciem nastepujacych kodéw: samorzad jako gwa-
rant demokracji i spotecznej partycypacji (PiS): ,Samorzad jest po prostu ko-
niecznym warunkiem demokracji, bo pozwala nam wspétdecydowa¢ o sprawach
dla nas najblizszych, bo daje nam poczucie uczestnictwa, bo dzieki niemu czujemy
sie obywatelami swojej gminy, powiatu, miasta czy wojewddztwa”; samorzad jako
sukces transformacji ustrojowej (PSL): ,,Odejscie od panistwa scentralizowanego
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i restytucja samorzadnosci terytorialnej jest najlepsza z reform podjetych po roku
1989”; (KO): , Kontynuowanie decentralizacji panstwa jest najlepsza gwarancja roz-
woju Polski, bo reforma samorzadowa okazata sie jednym z najwiekszych sukceséw
przemian po 1989 roku” czy w koncu samorzad jako przedmiot spotecznego za-
ufania (KO): ,Wspierani przez PO i .Nowoczesng gospodarze wielu polskich miast
i regionéw ciesza sie zaufaniem mieszkancow. Sprawdzili sie w swoich spotecz-
nosciach: modernizowali infrastrukture, dobrze wykorzystali dostepne fundusze
europejskie”. Charakterystyczne dla programu PiS jest natomiast podkreslanie do-
datkowo zjawisk patologicznych w samorzadach, ktére w programie tej partii zaj-
muja duzo wiecej miejsca niz pozytywne odniesienia. W swoich sadach zawartych
w programie wyborczym PiS wskazuje, ze samorzad to takze generator korupcji,
nepotyzmu i chaotycznej polityki rozwoju: ,Potozymy kres dzikiej, karmigcej sie
krzywda zwyktych ludzi, reprywatyzacji. (...) Nie moze by¢ tak, ze wykorzystujac
swoja pozycje osoby piastujgce wazne stanowiska samorzadowe tworza lokalnie
grupy interesu, niczym grupy statusowe, zamkniete dla kazdego, kto nie jest rodzi-
ng badz bliskim znajomym marszatka, prezydenta miasta, burmistrza lub wdjta. (...)
Najwyzszy czas, by nasze miasta przestaty chaotycznie sie rozwijac i stuzy¢ przede
wszystkim interesom deweloperéw lub innych grup nacisku”.

Co istotne, negatywnym aspektem dziatalno$ci samorzadéw wedtug PiS jest
tez brak woli wspoélpracy z rzadem: ,Postawa konfrontacyjna wobec rzadu, ktéra
przyjmuje wiele samorzadéw rzadzonych przez dzisiejsza opozycje parlamentarna,
nie stuzy niczemu dobremu i prowadzi donikad”.

Wiecej samorzadu czy panstwa? Wizje funkcji samorzadu terytorialnego
w przysztosci

Wszystkie badane ugrupowania taczy poparcie dla projektéw i dziatan zwieksza-
jacych partycypacje i zaangazowanie obywateli: (PiS) ,Teraz chcemy réwniez
wprowadzi¢ obowigzkowy fundusz sotecki, ktéry nie jest dzi§ wyodrebniany w co
trzeciej gminie. Taki fundusz odda mieszkanncom gmin prawo do decydowania o wy-
datkowaniu §rodkéw gminnych na terenie ich miejscowosci i bedzie kolejna instytu-
cja wptywu obywateli na dziatanie wtadzy publicznej. (...) Natomiast nasi wojtowie,
burmistrzowie i prezydenci miast bedg sie systematycznie spotyka¢ z mieszkan-
cami i rozmawia¢ o realizacji obietnic i zapowiedzi wyborczych obywateli”, (KO):
»Zwiekszymy bezposredni udzial obywateli w zarzadzaniu wspdlnotami samorza-
dowymi. Bedziemy wspierac tworzenie rad dzielnic, osiedli i sotectw wszedzie tam,
gdzie jeszcze nie powstaty”, (PSL): ,Zwiekszymy wptyw wspdlnot regionalnych i lo-
kalnych na rozwoj naszych matych ojczyzn”. Kolejnym wspélnie podzielnym stano-
wiskiem jest usprawnienie pracy i zwiekszenie transparentno$ci administracji
samorzadowej: (PiS): ,(...) to urzad ma by¢ dla mieszkanca, a nie mieszkaniec dla
urzedu. (...)Stuzy¢ temu bedzie systematyczne sprawdzanie poziomu satysfak-
cji z pracy urzednikow”, (KO): ,Samorzady prawdziwie obywatelskie musza by¢
catkowicie przejrzyste. Chcemy, zeby mieszkanicy mieli peten dostep do informa-
cji na temat dziatalnosci samorzadowych wtadz i urzedéw oraz spoétek komunal-
nych”, (PSL): ,Ustanowimy standaryzacje ustug publicznych wykonywanych przez
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jednostki samorzadu terytorialnego jako obiektywng podstawe obliczenia kosztdw
ich $wiadczenia”.

Zasadnicze rdznice pomiedzy badanymi ugrupowaniami wystepuja natomiast
w stosunku do koncepcji przysztej struktury i funkcji samorzadéw. W programie PiS
wielokrotnie znajduja sie odniesienia do konieczno$ci $cistej wspétpracy samo-
rzadoéw z wladza centralna: ,Tam, gdzie obejmiemy w wyniku wyboréow wtadze,
nasi samorzadowcy beda kooperowac z rzadem oraz podejma niezalezne dziatania
w tym kierunku. (...) Tylko we wspotpracy z wtadzami rzadowymi samorzady moga
podota¢ zadaniom zwigzanym z organizacja i finansowaniem wielu przedsiewzie¢ -
choc¢by walki z zanieczyszczeniem powietrza popularnie zwanym smogiem, zktérym
same, mimo podejmowanych wysitkdw, nie potrafity sie uporaé. Komplementarnos¢
wtadzy centralnej i samorzgdowej - to konieczny warunek sprawnego funkcjono-
wania panstwa i jego dynamicznego rozwoju”. Charakterystycznymi sformutowa-
niami powtarzanymi w wielu miejscach programu PiS s3: ,nasi wojtowie”, ,nasi
samorzadowcy”, ,nasi przedstawiciele”, co moze rodzi¢ obawy o kwestie upartyj-
nienie samorzadoéw i uzalezniania ich od polityki rzagdowej. Ponadto w programie
PiS nie znalazty sie skonkretyzowane projekty dotyczace funkcjonowania samorza-
du terytorialnego jako elementu systemu politycznego.

Te elementy byly z kolei Zywo podejmowane w programach komitetéw opo-
zycyjnych. KO i PSL opowiadaja sie za poszerzeniem decentralizacji: (KO)
,Kontynuowanie decentralizacji pafistwa jest najlepsza gwarancjg rozwoju Polski,
bo reforma samorzadowa okazata sie jednym z najwiekszych sukceséw przemian
po 1989 roku”, (PSL) ,Czas na kolejny krok! Zwiekszymy wptyw wspoélnot regio-
nalnych i lokalnych na rozwdj naszych matych ojczyzn”. Co wiecej, zaré6wno KO jak
i PSL sformutowaty konkretne projekty na rzecz urzeczywistnienia i tego postula-
tu. PO w koalicji z Nowoczesng proponujg miedzy innymi: ograniczenie dualizmu
wtadzy na poziomie regionéw poprzez ograniczenie roli wojewody i przekazanie
wtadzy samorzadom wojewo6dztw, pozostawienie dochodéw z podatkéow PIT i CIT
na poziomie samorzaddw, pozostawienie do decyzji samorzadéw ustalenia wyso-
kosci kwoty wolnej od podatku oraz przekazanie samorzadom wiekszej iloSci za-
dan, ktére dotychczas realizowane sa na poziomie centralnym z zapewnieniem ich
odpowiedniego finansowania. Ponadto KO formutuje postulat wprowadzenia bez-
posredniego wyboru starostéw, zwiekszenia roli referendéw lokalnych (ta proce-
dura ma obejmowac np. najwazniejsze przedsiewziecia inwestycyjne) czy ,wtérng
decentralizacje” oznaczajaca przekazanie czesci zadan realizowanych na poziomie
samorzadowym na organizacje pozarzadowe: (KO) ,Organizacje obywatelskie (po-
zarzadowe) stana sie waznym partnerem samorzadoéw. Przekazemy im wykonywa-
nie czesci zadan, za ktére odpowiadaja samorzady - z obszaru edukacji, pomocy
spotecznej, ochrony zdrowia, kultury czy sportu. Samorzad wybierze partneréw do
realizacji tych zadan w trybie konkursowym”.

Z kolei PSL w rozdziale programu zatytutowanym: ,CEL 1. Przywrdcenie
prawdziwej samorzadnos$ci” proponuje podobnie jak KO ograniczenie roli wojewo-
dy: ,Gospodarzem regionu powinien by¢ samorzad wojewo6dzki, wspotpracujacy
z samorzadem powiatowym i gminnym. Urzedy wojewo6dzkie jako organy wtadzy
panstwowej powinny odpowiada¢ wytacznie za sprawy bezpieczenstwa”. Ponadto
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w programie ludowcéw znajduja sie postulaty przeksztatcenia Senatu w Izbe
Samorzgdowg reprezentujacg samorzad terytorialny, gospodarczy, zawodowy i or-
ganizacje pozarzadowe, gdzie senatorowie peinig swoje funkcje spotecznie; wzmoc-
nienie roli sottyséw, rad soteckich i osiedlowych; dekoncentracje administracji
publicznej poprzez rozproszenie instytucji panstwowych w roznych miastach oraz
wpisanie powiatéw do konstytucji, co pokazuje zwrot w stosunku do postawy PSL
z lat 90.

Konkludujac, w przeciwienstwie do PiS zaréwno KO, jak i PSL akcentujg w swo-
ich programach konieczno$¢ dalszej decentralizacji, wysuwajac jednocze$nie kon-
kretne projekty w tym zakresie.

Podsumowanie

Jerzy Stepien, wspominajac poczatki prac nad reforma samorzadowa, przyznat, ze
byta ona jedyna reforma w catosci zaprojektowana i wdrozong przez obdz ,Soli-
darnosci”. Przygotowujac jg, trzeba byto jednocze$nie na nowo zdefiniowac, czym
jest panstwo (,Samorzadna Rzeczpospolita w koncepcjach transformacji ustrojowej
1989 roku” 2014). Jak zostato zaprezentowane w powyzszej analizie pomiedzy pol-
skimi partiami politycznymi nadal trwa préba zdefiniowania miejsca Polski na osi
centralizacja-decentralizacja. Niezaleznie od przedstawianych przez nie koncepcji
nalezy zauwazy¢, ze o sukcesie projektu samorzadowego $wiadcza dzi$ nie tylko
wyniki w zakresie realizacji projektéw inwestycyjnych, ale rowniez jego spotecz-
ny odbiér. Wedtug badan CBOS przeprowadzonych w lutym 2018 r. Polacy przypi-
suja wyborom samorzadowym wieksze znaczenie niz wyborom parlamentarnym,
prezydenckim czy do Parlamentu Europejskiego (,Wybory samorzagdowe - znacz-
nie, gotowos$¢ uczestnictwa oraz zainteresowanie decyzjami wtadz publicznych”
2018: 1-2). Ponad 25 lat funkcjonowania samorzadu gminnego oraz prawie 20
lat powiatowego i wojewddzkiego rodzi jednak pytania o dalszy model realizacji
zasady decentralizacji w Polsce. Jednym z obszaréw debaty na ten temat stata sie
samorzadowa kampania wyborcza w 2018 r. Wyniki przeprowadzonej analizy po-
kazaty, ze wszystkie badane komitety wyborcze odniosty sie w swoich programach
do roli samorzadu w polskim systemie politycznym. PiS, KO jako koalicja oraz PSL
wspdlnie podkreslaja, Ze samorzad jest przestrzenia realizacji demokracji i spotecz-
nego zaangazowania, przy czym PiS wyrazZnie zaznacza, ze dotychczasowa dziatal-
nos$¢ samorzaddéw nie do konica wydobywata ten potencjat przez wielo$¢ zachowan
patologicznych takich jak korupcja czy nepotyzm. W programie PiS podkreslany
jest wielokrotnie postulat rozbicia lokalnych uktadéw, ktérych aktorami sg tzw.
urzednicy na telefon. Pomimo podkreslania roli samorzadu dla rozwoju demokra-
cji, stanowisko PiS wobec jego dotychczasowej dziatalno$ci w badanym programie
wyborczym zostaje zaprezentowane w bardziej negatywny spos6b. Dodatkowym
potwierdzeniem takiej postawy jest takze argumentacja uzywana przez politykow
partii przy okazji prac nad wprowadzeniem zasady dwukadencyjnos$ci w wyborach
na woéjtéw, burmistrzow i prezydentéw miast. W jednym z wywiadéw prezes PiS
Jarostaw Kaczynski stwierdzit: ,Chodzi wtasnie o to, Ze to wszystko, co jest czesto
Zrédtem niedobrych zjawisk, a nawet patologii w samorzadach, zostato jednym
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ruchem zlikwidowane” (,Jarostaw Kaczynski o dwukadencyjnosci w samorzadach:
nie chcemy nikogo dyskryminowac” 2017).

Badane ugrupowania réznicuje znaczgco wizja dalszej decentralizacji admini-
stracji publicznej. O ile PiS wskazuje na koniecznos¢ $cistej wspoétpracy samorza-
du z rzadem przy realizacji polityk publicznych, o tyle PSL i KO wpisuja sie w nurt
zwigzany z postulowaniem zwiekszania zakresu decentralizowanych kompetencji
kosztem wtadzy centralnej. Szczegdlnie w programie KO wybrzmiewaja postula-
ty nawigzujace do koncepcji paristwa minimum, ktérego kompetencje sa istotnie
zredukowane na rzecz zdecentralizowanych struktur, za czym przemawia choc¢by
postulat istotnego ograniczenia roli wojewody na rzecz samorzadu wojewo6dztwa.
Przeprowadzona analiza potwierdzita wiec zatozone przyjete hipotezy badawcze.

Wobec zaprezentowanych w analizie rozbieznosci w stosunku do zasad funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce warto na biezgco analizowac zaréw-
no komunikaty aktoréw politycznych w tym zakresie, jak i faktycznie podejmowane
przez nich dziatania.
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More self-government or state? Analysis of the election programs of Polish political
parties

Abstract

The restitution of self-government in Poland is considered to be one of the key foundations
of the political transformation. In recent years, and in particular during the local election
campaign in autumn 2018, we could observe the clash of various concepts related to the
assessment of the current territorial self-government activity. Their authors were, on the one
hand, the Law and Justice party ruling in Poland since 2015 (within the United Right), and on
the other, opposition groups, in particular the Civic Platform, Modern Party and Polish People’s
Party. Therefore, the given article compares the views presented by the above-mentioned
political parties regarding the evaluation of the current activity of self-governments and
the vision of their further role in the polish political system. For this purpose, a qualitative
analysis of the content of their electoral programs prepared for the local elections in autumn
2018 was carried out.
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